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Sazetak

U radu se analizira pravo na pristup informacijama, kao i zakonska ogranicenja tog prava.
Sumarno se opisuju pravni izvori te odredbe Zakona o pravu na pristup informacijama.
Osobita pozornost posveCuje se institutu zloupotrebe prava na pristup informacijama
uvedenom izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama iz 2015. godine,
a koji propisuje mogucnost odbijanja zahtjeva zbog tzv. zloupotrebe prava. Analiziraju se
pozitivne i negativne strane uspostavljenog instituta zastite tijela javne vlasti od moguce
nezakonite preoptere¢enosti zahtjevima. Na kraju, u zakljucku rada, iznose se zavrSne teze te

se naglasava vaznost primjene prava na pristup informacijama sukladno svrsi Zakona.

Kljucne rijeci: Zakon o pravu na pristup informacijama, korisnik prava, zahtjev, tijela javne

vlasti, zloupotreba prava, odbijanje zahtjeva



Summary

This paper analyzes the right to access information, as well as the legal limitations of that
right. It briefly describes the legal sources and regulations of the Law on the Right to Access
to Information. Particular attention is paid to the institute of abuse of the right to access to
information introduced by amendments to the Law on the right to access to information from
2015, which stipulates the possibility of rejecting requests for information due to the so-called
abuse of rights. The paper analyzes positive and negative sides of the established institute for
the protection of public authorities against possible illegal overloading of demands. At the
end, in the conclusion of the paper, the final theses are presented and the importance of
applying the right to access to information in accordance with the purpose of the Act is

emphasized.

Keywords: Law on the right to access to information, user of the right, request, public

authorities, abuse of rights, refusal of the request
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1. UVvOD

Pravo na pristup informacijama kao temeljno pravo gradana u svakom demokratskom
drustvu pripada svima i jednako. Navedeno je zajamceno Ustavom RH (¢lanak 38., stavak
4)', a moze se ostvariti sukladno Zakonu o pravu na pristup informacijama (ZPPI)?,
prvenstveno putem proaktivne objave informacija, a zatim i tako da svaka fizicka ili pravna
osoba moze zatraziti svaku informaciju od tijela javne vlasti podnoSenjem zahtjeva za

pristup informacijama pod uvjetima propisanim zakonom.

Kao i sva ostala prava, tako i pravo na pristup informacijama ima odredena ograni¢enja.
Neka od njih izri¢ito su propisana zakonom (zastita privatnosti, nacionalna sigurnost, zastita

trziSnog natjecanja i gospodarskih interesa te integritet postupka i odlu¢ivanja).

Isto tako, postoji ograni¢enje prava na pristup informacijama o kojem ¢u pisati u ovom radu,
a koje se odnosi na moguc¢e uskracivanje prava na pristup informaciji kada podnositelj
svojim zahtjevom ili zahtjevima remeti redovno funkcioniranje tijela javne vlasti te tako
pravo na pristup informacijama gubi svoj pravi smisao. S obzirom na to da je funkcioniranje
institucija (tijela javne vlasti) u javnom interesu, njihovo neutemeljeno ugrozavanje utjece

na funkcionalno obavljanje javnih funkcije, a samim time i ostvarivanje prava svih gradana.

Iz navedenog razloga, Zakon o izmjenama i dopunama Zakona 0 pravu nha pristup
informacijama (NN 85/15) od 9. kolovoza 2015. godine uveo je ograni¢enje prava pristupa
informacijama na temelju kojeg tijelo javne vlasti ima moguénost odbiti zahtjev za pristup
informacijama u slucaju zloupotrebe prava na pristup informacijama. Navedeni je institut
otprije poznat komparativnim zakonodavstvima i medunarodnim dokumentima te je to jedan
od razloga zasto je uveden i u na$ pravni sustav, a drugi, jo§ bitniji, razlog je i dugogodi$nja
praksa primjene zakona vezanog uz pravo na pristup informacijama (od 2003. nadalje) koja
je ukazala na to da u nekim sluc¢ajevima pravo na pristup informacijama dolazi u suprotnost

s vrijednostima, pravima i slobodama koje su zasticene pravnim poretkom, a osobito

1 Ustav RH (NN 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010, 5/2014), u &lanku 38. stavku 4. propisuje:
,Jamci se pravo na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti. Ogranicenja prava na pristup
informacijama moraju biti razmjerna naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju te nuzna u
slobodnom i demokratskom drustvu, a propisuju se zakonom. “

2 Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 25/13, 85/15, 69/22)



redovitim funkcioniranjem tijela javne vlasti koji obavljaju javne poslove na dobrobit

gitavog naroda.

Iz tog razloga je u Zakon o pravu na pristup informacijama uveden institut zloupotrebe
prava na pristup informacijama propisan ¢lankom 23. stavkom 6. tockom 5. (ranije ¢lanak
23. stavak 5. tocka 5.) koji omogucéuje tijelu javne vlasti da odbije zahtjev za pristup
informacijama u slucaju da jedan ili viSe medusobno povezanih podnositelja putem jednog
ili viSe zahtjeva ocito zloupotrebljava pravo na pristup informacijama, a osobito kada radi
ucestalih zahtjeva za dostavom istih ili istovrsnih informacija ili velikog broja informacija

optereéuje rad i redovito funkcioniranje tijela javne vlasti.*

Cilj navedene odredbe je onemoguéavanje maltretiranja tijela javne vlasti te remeéenja
njegovog redovnog poslovanja, uklju¢ujuci 1 postupanje po zahtjevima za pravo na pristup
informacijama drugih Kkorisnika. 1z tog razloga, ve¢ina zakona koji propisuju pravo na
pristup informacijama, predvida ovakvu moguénost ograniCavanja prava na pristup
informacijama zato Sto dolazi do situacija kada neke osobe koriste navedeno pravo za svoje

osobne interese, a ne radi svrhe zbog koje to pravo postoji.

Kada tijelo javne vlasti utvrdi da je doslo do zloupotrebe prava na pristup informacijama,
ono donosi rjeSenje o odbijanju u kojem je duzno detaljno obrazloziti svoje argumente da je
uistinu doslo do zloupotrebe. Protiv navedenog rjeSenja, podnositelj zahtjeva ima pravo

podnijeti zalbu Povjereniku za informiranje.®

Sluzbenik za informiranje, kao osoba koja je u tijelu javne vlasti zaduZzena za postupanje po
Zakonu o pravu na pristup informacijama, odnosno rjeSavanju zahtjeva za pristup
informacijama, pokuSava ustanoviti je li doSlo do =zloupotrebe pravo na pristup
informacijama. Navedeno nastoji ocijeniti na osnovi prethodnih zahtjeva (sukladno
podacima iz Sluzbenog Upisnika®), na osnovi utroSenog vremena za postupanjem po

zahtjevu, angazmanu potrebnom za rjeSavanje zahtjeva te je li u njegovo rjeSavanje potrebno

3 Povjerenik za informiranje, Republika Hrvatska, Smjernice za provedbu Zakona o pravu na pristup
informacijama, Primjena odredbe o zlouporabi prava, Zagreb, prosinac 2017., str. 3

4 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢élanak 23. stavak 6. to¢ka 5.

5 Povjerenik za informiranje, Republika Hrvatska, Ostvari svoje pravo na informaciju, Vodi¢ za korisnike
Zakona o pravu na pristup informacijama, Zagreb, 2016., str. 17.

6 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanakom 14. propisuje: , Tijelo javne vlasti duZno je voditi poseban sluZbeni upisnik o
zahtjevima, postupcima i odlukama o ostvarivanju prava na pristup informacijama i ponovnu uporabu
informacija, u skladu s odredbama ovog Zakona. Ustroj, sadrZaj i nacin vodenja sluZbenog upisnika propisat ce
pravilnikom ministar nadleZan za poslove opce uprave.”



ukljucivanje veceg broja sluzbenika, na osnovi koli¢ine dokumentacije koju je potrebno
prikupiti i sl. Dakako, nuzna je opreznost prilikom takve procjene jer se radi 0 ustavnom
pravu, stoga u slucaju donoSenju rjeSenja o odbijanju zahtjeva trebaju postojati izriCiti i

jasno navedeni i obrazlozeni dokazi za zloupotrebu.’

U ovom radu analizirat ¢u zloupotrebu prava na pristup informacijama kao i sudsku praksu
te praksu Povjerenika za informiranje u vezi navedenog instituta. Cilj mi je §to jasnije
opisati sve prednosti 1 nedostatke navedenog ogranienja na pristup informacijama te
prikazati koliko je navedeni institut nuzan i na koji na¢in bi se trebao primjenjivati kako bi

se ostvarila stvarna svrha Zakona o pravu na pristup informacijama.

2. PRAVNI 1ZVORI PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA U REPUBLICI
HRVATSKOJ

U Republici Hrvatskoj je pravo na pristup informacijama trebalo uvesti kako bi se
prilagodilo i uskladilo s nacionalnim zakonodavstvom te standardima Europske unije.
Zakonom o pravu na pristup informacijama (NN 172/2003) po prvi puta je uredeno pravo na
pristup informacijama te duznost tijela javne vlasti za objavom informacija.® Njegovo
donoSenje je od velike vaznosti za razvitak Republike Hrvatske u smislu drzave vladavine

prava, do koje nije moguce doci ako rad javnih institucija nije transparentan.

Nakon donoSenja, u primjeni Zakona uocene su brojne pozitivne i negativne strane koje su
rezultirale potrebom izmjena i dopuna Zakona, a najvaznije promjene bile su iz razloga nove
medunarodne zakonodavne regulative, prakse Europskog suda za ljudska prava te promjene
Ustava RH.°

7 Povjerenik za informiranje, Republika Hrvatska, Primjena Zakona o pravu na pristup informacijama: Priru¢nik
za sluzbenike za informiranje u tijelima javne vlasti, Zagreb, 2016, str. 28.

8 Surina, Sanja, Dug put do prava na pristup informacijama u Hrvatskoj, Politicke analize 3 (2012), str. 38

9 Juri¢ié, Mirjana, Zakon o pravu na pristup informacijama - provodenje i primjena, Aktualnosti upravne
prakse i upravnog sudovanja, Zagreb, InZenjerski biro, 6. listopada 2010., str. 119.



21  USTAV

Ustav Republike Hrvatske smatramo najvaznijim izvorom prava na pristup informacijama u
RH, njegovim ¢lankom 38. stavkom 4. jam¢i se pravo na pristup informacijama u posjedu
tijela javne vlasti dok ograni¢enja prava na pristup informacijama moraju biti propisana

zakonom te razmjerna naravi potrebe za ogranic¢enjem u svakom pojedinom slucaju.

Republika Hrvatska je pravo na pristup informacijama ugradila u svoj Ustav zahvaljujuci
inicijativi udruga civilnoga drustva u sklopu ustavnih promjena 2010. godine. Ustavom
Republike Hrvatske, objavljenim u Narodnim novinama broj 85, 2010. godine, jamci se
pravo pristupu informacijama u posjedu tijela javne vlasti kao te tajnost i sigurnost osobnih
podataka i to tako da se na informacije javnoga sektora pretpostavlja da trebaju biti
dostupne, dok se s druge strane pretpostavlja zaStita osobnih podataka odnosno

nedostupnost.©

U odnosu na moguc¢nosti ograni¢enja prava na pristup informacijama, istaknula bi i ¢lanak
16. Ustava Republike Hrvatske u kojem se navodi da se slobode i prava mogu ograniCiti
samo zakonom kako bi se zaStitila prava i slobode drugih, pravni poredak, javni moral i
zdravlje te je nuzno da svako ograniCenje prava bude razmjerno naravi potrebe za

ograni¢enjem u svakom konkretnom slu¢aju.!

2.2  ZAKONODAVNI OKVIR

Pravo na pristup informacijama u Republici Hrvatskoj pratimo kroz tri faze razvoja

zakonodavnog okvira, i to:

1. faza koja pocinje 2003. godine odnosno donoSenjem Zakona 0 pravu na pristup
informacijama (NN 172/03),
2. faza koja pocinje 2010. godine uvodenjem u Ustav RH odredbe koja jam¢i pravo na

pristup informacijama u posjedu tijela javne vlasti te donosenjem Zakona o

10 vajda, Halak, Zeljka, Romié¢, Danijela, TriSinski, Zoran, Pravo na pristup informacijama javne uprave u
Republici Hrvatskoj i postupak zastite ostvarivanja toga prava, Mostariensia, 20 (2016.) 1-2, str. 230.
11 Ustav RH, op.cit. (bilj. 1), élanak 16.



izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama (NN 144/10,
37/11, 77/11) i

3. faza koja pocinje 2013. godine i to od 8. ozujka 2013. godine stupanjem na snagu
novog Zakona o pravu na pristup informacijama (NN 25/13), a potom i Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama (NN 85/15) od 9.
kolovoza 2015. godine te Zakona o0 izmjenama i dopunama Zakona 0 pravu na
pristup informacijama (NN 69/22) od 17. lipnja 2022. godine.*?

Aktualni Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 25/13, 85/15, 69/22) ureduje
pravo na pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija u posjedu tijela javne vlasti.
Propisuje nacela, ogranicenja, postupak i na¢in ostvarivanja i olak$avanja pristupa i ponovne
uporabe informacija, djelokrug, nacin rada i uvjete za imenovanje i razrjeSenje Povjerenika
za informiranje te inspekcijski nadzor nad provedbom ovoga Zakona, kao i druge obveze
tijela javne vlasti te prekrSajne odredbe, a sve s ciljem omogucavanja ostvarivanja Ustavom
zajam€enog prava na pristup informacijama 1 ponovnu uporabu informacija putem

transparentnog djelovanja tijela javne vlasti.*3

Sukladno Zakonu, informacije od tijela javne vlasti mogu zatraziti i domaca i strana fizicka
ili pravna osoba. Tijela javne vlasti od kojih se mogu traziti informacije navedena su u
Popisu tijela javne vlasti'* koji objavljuje Povjerenik za informiranje na svojoj internet

stranici.

Prilikom postupanja po Zakonu o pravu na pristup informacijama, primjenjuju se i
postupovni zakoni i to Zakon o opéem upravnom postupku (NN 47/09, 110/21) i Zakon o
upravnim sporovima (NN 36/24).

Isto tako, za pristup informacijama i sudjelovanju javnosti u pitanjima vezanim za okolis,
vazan je Zakon o zastiti okolisa (NN 80/13, 153/13) te Uredba o informiranju i sudjelovanju
javnosti i zainteresirane javnosti u pitanjima zastite okolisa (NN 64/08), a Povjerenik za
informiranje je drugostupanjsko (zalbeno) tijelo i za zahtjeve koji uklju¢uju informacije o

okolisu.®

12 povjerenik za informiranje, op. cit. (bilj. 7), str. 8.

13 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), &lanci 1. i 3.

14 popis svih tijela javne vlasti objavljen na sljede¢oj poveznici internet stranice Povjerenika za informiranje:
https://tjv.pristupinfo.hr/

15 povjerenik za informiranje, op. cit. (bilj. 7), str. 8.


https://tjv.pristupinfo.hr/

2.3  PROVEDBENI PROPISI

Povjerenik za informiranje je na svojoj internet stranici objavio sljedece podzakonske

propise vazne za postupanje po Zakonu o pravu na pristup informacijama:

» Pravilnik o ustroju, sadrzaju i nacinu vodenja sluzbenog upisnika o ostvarivanju

prava na pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija (NN 83/14),

» Pravilnik o SrediSnjem katalogu sluzbenih dokumenata Republike Hrvatske (NN
123/22),

» Kriteriji za odredivanje visine naknade stvarnih materijalnih troSkova i troskova

dostave informacije (NN 12/14, 15/14, 141/22),

» Pravilnik o sadrzaju i nadinu vodenja evidencije isklju¢ivih prava na ponovnu

uporabu informacija (NN 20/16),

» Pravilnik o vrstama i sadrzaju dozvola kojima se utvrduju uvjeti ponovne uporabe

informacija (NN 67/17),

> Uredba o troskovima ponovne uporabe informacija (NN 87/18, 55/24).1

2.4  UPRAVNA | SUDSKA PRAKSA

Primjena uspostavljene prakse Povjerenika za informiranje te Visokog upravnog suda RH
vazna je kako bi se na ispravan nacin i pravodobno rjeSavali zahtjevi za pravo na pristup

informacijama te tako izbjegle Zalbe i sporovi.

Povjerenik za informiranje redovito na svojoj internetskoj stranici putem Trazilice odluka i
mi$ljenja (TOM) objavljuje svoje odluke i misljenja, kao i odluke Visokog upravnog suda,
Vrhovnog suda RH, Ustavnog suda Republike Hrvatske, europskih sudova te odluke

Europskog ombudsmana. Praksa je vrlo opsezna te omogucuje uvid u rad Povjerenika te

16 |nternetska stranica Povjerenika za informiranje RH, Pravni okvir, https://pristupinfo.hr/pravni-okvir/
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pomo¢ korisnicima prava na pristup informacijama kao i sluzbenicima za informiranje

prilikom rjesavanja zahtjeva. TOM je dostupan na poveznici https://tom.pristupinfo.hr/.’

Takoder, osim uspostavljene prakse dostupne na navedenoj trazilici TOM, sukladno
projektu  PHARE 2006 "Uskladivanje i objavljivanje sudske prakse", objavljen je
informacijski sustav s uvidom sudske prakse Vrhovnog suda Republike Hrvatske, kao i
drugih sudova u Republici Hrvatskoj (dakle i Visokog upravnog suda RH). Objavljuju se
sve odluke Vrhovnog suda RH (od 1990.), a samo najznacajnije sudske odluke drugih

sudova.'®

3. OGRANICENJA PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA

Ogranicenja prava na pristup informacijama mogu se tumaciti kao ograni¢enja nacela
transparentnosti pa bi iz tog razloga trebala biti iznimka, medutim svakako trebaju postojati.

Ogranicenja prvenstveno dolaze iz potrebe zastite:
- privatnosti (zastita osobnih podataka),
- nacionalne sigurnosti (tajnost podataka),
- gospodarskih interesa (poslovna tajna),
- intelektualnog vlasnistva,
- profesionalne tajne,

- redovitog i pravilnog funkcioniranja institucija i pravnog poretka (istrazni i kazneni

postupci i drugi zakonom uredeni postupci).

Isto tako, do ograniCenja transparentnosti moze do¢i ako gradani ne razumiju pruzene
informacije u cijelosti i ne mogu ih ispravno interpretirati, pa im prijeti opasnost da budu
besmislene. Stoga su u transparentnosti vazne osobe koje informaciju mogu na pravilan

nacin prenijeti javnosti. Ovdje problem moze predstaviti pojednostavljivanje, iskrivljavanje

17 Internetska stranica Povjerenika za informiranje RH, Praksa Povjerenika za informiranje,
https://pristupinfo.hr/praksa-povjerenika-za-informiranje/,
18 |nternetska stranica Vrhovnog suda RH, https://sudskapraksa.csp.vsrh.hr/home
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informacije ili nepotpuno informiranje te curenje informacija koje je Cesto nezakonito.
Stoga, kvalitetno medijsko izvjestavanje, educirani novinari, zakonodavstvo i

samoregulacija medija te stru¢njaka za odnose s javnoséu bitno doprinose transparentnosti.*®

Postoji i problem vezan za komunikacijske kanale koji se odnosi na tzv. digitalnu podjelu
(digital divide), s obzirom na to da se u danas$nje vrijeme informacije Sire digitalno
(objavama na internetu, slanjem putem e-poste, web i medijskim portalima), njihov pristup u
nekim slucajevima i dalje nije jednako dostupan svim druStvenim skupinama kroz sva
geografska 1 politicka podrucja, pa su odredeni gradani u boljem poloZaju u odnosu na

druge, a za transparentnost je klju¢no da su informacije dostupne svima.

Naposljetku, do ogranienja transparentnosti dolazi i radi decentralizacije, privatizacije i
outsourcinga koji dovode do delegiranja javnih poslova na nova tijela, odnosno prenosenje
javnih poslova organizacijama privatnog sektora. Naime, novi javni menadzment dovodi do
reforma javne uprave na nacin $irenja javnog sektora i rasta broja tijela (organizacija) koje
rade u javnom interesu, pa ovdje dolazi do problema radi potrebe objave (proaktivno ili na
zahtjev) informacija kojih su vlasnici tijela koji svoje poslovanje Stite pozivaju¢i se na
poslovnu tajnu. Npr. kada se neka aktivnost ili projekt radi u javnom interesu (javnim
novcem), a u njemu sudjeluju, odnosno dio posla obavljaju i subjekti privatnog sektora koji
se nekada mogu naci u srediStu interesa javnosti, naroc¢ito ako dode do nekih propusta ili
nepravilnosti (to moze biti slu¢aj s primjerice privatnim zatvorima, privatnim zdravstvenim

ustanovama i sl.).%°

3.1 OGRANICENJA PRAVA PREMA ZAKONU O PRAVU NA PRISTUP
INFORMACIJAMA

Pravo na pristup informacijama uspostavljeno je kao pravo na pristup svim informacijama u
posjedu tijela javne vlasti. Clankom 6. Zakona o pravu na pristup informacijama (nacelo
javnosti i slobodnog pristupa) propisana je dostupnost informacija svim (domac¢im ili

stranim) fizickim i pravnim osobama sukladno uvjetima i ogranienjima iz toga Zakona.

1% Musa, Anamarija, Pravni fakultet u Zagrebu, Transparentnost — zasto i kako?, 5. Forum za javnu upravu, str.
19
20 1pjd, str. 20.



Dakle, pravo na pristup informacijama iznimno se moze ograniciti, a iznimke su propisane U

Clanku 15. ZPPI-a (ogranicenja prava na pristup informacijama).
Zasticeni interesi mogu se podijeliti u dvije kategorije:

1) 1ZNIMKE APSOLUTNOG KARAKTERA - zasti¢eni (javni) interesi koje tijelo
javne vlasti uvijek mora stititi. U ZPPI-u postoji samo jedno ogranicenje apsolutnog
karaktera, a ono je sadrzano u odredbi ¢lanak 15. stavak 1. ZPPI, kojom je propisano:
., Tijela javne viasti ogranicit ¢e pristup informacijama koje se ticu svih postupaka
koje vode nadlezna tijela u prethodnom i kaznenom postupku za vrijeme trajanja tih

postupaka. “**

2) 1ZNIMKE RELATIVNOG KARAKTERA - sve ostale zakonske iznimke sadrzane u
odredbama ¢l. 15. stavka 2., 3. i 4. ZPPl-a. U slucaju tih iznimki, tijelo javne vlasti
prethodno mora provesti test razmjernosti i javnog interesa (propisano ¢lankom 16.
ZPPI-a) kako bi se procijenilo prevladava li javni interes ili se pravo treba ograniciti
sukladno zakonu. Ako se testom razmjernosti i javnog interesa zaklju¢i da
prevladava javni interes, tijelo javne vlasti mora odobriti pristup informaciji bez

obzira na to $to postoji zasticeno dobro.

Stupanjem na snagu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup
informacijama (NN 85/15) od 9. kolovoza 2015. godine, uvodi se novo ograni¢enje pristupa
informacijama koje sukladno kojem tijelo javne vlasti ima moguénost odbiti zahtjev ako se

radi o zloupotrebi prava na pristup informacijama.?

Kona¢ni prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona 0 pravu na pristup
informacijama od 2. srpnja 2015. godine (P.Z.E br. 832) u dijelu obrazlozenja pojedinih
zakonskih odredbi navodi da je zloupotreba prepoznata kao moguca situacija koja, suprotno
svrsi Zakona, daje moguénost pojedinim osobama da prevelikim brojem zahtjeva opterete
korisnike prava na pristup informacijama te korisnike usluga tijela javne vlasti ¢ija prava bi
dosla u nepovoljan polozaj kada bi tijelo javne vlasti trosilo pretjerane resurse i vrijeme radi
angaziranja svojih zaposlenika za rjeSavanje Sikanoznih zahtjeva. Navodi se i da je

zloupotrebu prava potrebno promatrati u skladu s nacelom medusobnog postovanja i

21 7PPI, op. cit. (bilj. 2), €lanak 15., stavak 1.
22 povjerenik za informiranje, op.cit. (bilj. 2), str. 7.



suradnje koje odiSe pristojnim postupanjem te pruzanjem pomoc¢i i suradnjom tijela javne
vlasti 1 korisnika, a kako bi u konacnici doslo do brzeg i efikasnijeg postupanja po
zahtjevima. Kako bi doslo do uspjes$ne suradnje i pruzanja pomoci potrebna je dvosmjerna
komunikacija radi lakseg pristupa informacijama sukladno zakonu, zato je suradnja i

pruzanje pomodéi vazna kod ocjene moguce zloupotrebe prava.?

4. ZLOUPOTREBA PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA

4.1 UREDENJE ZLOUPOTREBE

4.1.1 Medunarodni dokumenti

U okviru medunarodnih dokumenata, razlog za uskradivanje informacija postoji kada
korisnik pravo na pristup informacijama ne pokuSava ostvariti sukladno cilju i svrsi zakona.
To se odnosi za institute zloupotrebe prava (engl. misuse, abuse), uznemirujuce zahtjeve
(engl. vexatious requests) odnosno nerazumne ili iracionalne zahtjeve (engl. irrational,

unreasonable).

Clanak 5. stavak 5. Konvencije Vije¢a Europe o pristupu sluzbenim dokumentima (Br.
205, od 18. 6. 2009.; nije stupila na snagu) propisuje da se ,,zahtjev za pristup sluzbenom
dokumentu moze odbiti ako usprkos pomoci od tijela javne vlasti zahtjev i dalje nedovoljno
odreden da bi omogucio identifikaciju sluzbenog dokumenta ili ako je zahtjev ocigledno

nerazuman (engl. manifestly unreasonable). “?*

Clanak 4. stavak 3. totka (b) Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju
javnosti u odludivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okoliSa (Aarhuska konvencija,

1998. koja je u odnosu RH stupila na snagu 25. lipnja 2007.), propisano je da ,,zahtjev za

23 Vlada Republike Hrvatske, Konaéni prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup
informacijama, Zagreb, srpanj 2015., str. 21.

24 Konvencija Vijeéa Europe o pristupu sluzbenim dokumentima (Br. 205, od 18.6.2009.; nije stupila na snagu)
¢lanak 5. stavak 5.
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informacijom o okolisu moze biti odbijen ako je zahtjev ocito nerazuman (engl. manifestly

unreasonable) ili oblikovan na suvise opcéenit nacin. “%°

Clanak 6. stavak 3. Uredbe o pristupu sluzbenim dokumentima Europske unije
(EZ/1049/2001) odreduje da ,,ako se zahtjev odnosi na vrlo opsezan dokument ili velik broj
dokumenata, institucija moze pokusati pronaci neformalno rjesenje koje ce zadovoljiti obje

strane (engl. fair solution). 2

Potrebno je navesti i model Zakona o pravu na pristup informacijama koji sluzi kao uzor
velikom broju zakona o pravu na pristup informacijama, a kojim je predvideno postojanje

odredbe o zloupotrebi (¢lanak 14. Vexatious, Repetitive or Unreasonable Requests).?’

Isto tako, Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (MU 18/97,
6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10, 13/17) ¢lankom 17.1 propisuje zabranu zloupotrebe
prava te Clankom 35. stavkom 3. propisuje da ¢e sud proglasiti nedopustenim svaki zahtjev

ako, izmedu ostalog, zahtjev smatra zloupotrebom prava na podnosenje zahtjeva.?

4.1.2 Zloupotreba prava u hrvatskom zakonodavstvu

Osim Zakona o pravu na pristup informacijama, i drugi zakoni uzimaju u obzir moguénost

zloupotrebe prava i to:

Zakon o parnicnom postupku (NN 53/91, 91/92, 58/93, 112/99, 88/01, 117/03, 88/05,
02/07, 84/08, 123/08, 57/11, 148/11, 25/13, 89/14, 70/19, 80/22, 114/22, 155/23) u ¢lanku
10. stavku 1. propisuje: ,, Sud, stranke i drugi sudionici moraju nastojati da se postupak

provede bez odugovlacenja, u razumnom roku i sa Sto manje troSkova. Sud je duzZan

25 Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlugivanju i pristupu pravosudu u pitanjima
okolisa (Aarhuska konvencija, 1998. koja je u odnosu RH stupila na snagu 25. lipnja 2007.), ¢lanak 4. stavak 3.
tocka (b)

26 Uredba o pristupu sluzbenim dokumentima Europske unije (EZ/1049/2001), ¢lanak 6. stavak 3.

27 A Model Freedom of Information Law,
https://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/modelfoilaw.pdf, élanak 14.

28 Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (MU 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05,
1/06, 2/10, 13/17), ¢lanak 17.1i ¢lanak 35. stavak 3.
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onemoguciti svaku zlouporabu prava u postupku. U ostatku navedenog ¢lanka propisuje

posljedice zlouporabe u sudskom postupku.?®

Zakon o obveznim odnosima (NN 35/05, 41/08, 125/11, 78/15, 29/18, 126/21, 114/22,
156/22, 155/23), ¢lankom 6. propisuje nacelo zabrane zlouporabe prava, na sljedeci nacin:
., Zabranjeno je ostvarivanje prava iz obveznog odnosa Suprotno svrsi zbog koje je ono

propisom ustanovljeno ili priznato. >

Zakon o besplatnoj pravnoj pomo¢i (NN 143/13, 98/19) ¢lankom 13. stavkom 1. tockom
d) odreduje da se sekundarna pravna pomoc¢ iz ¢lanka 12. stavka 1. navedenog Zakona moze
odobriti ako se ne radi o obijesnom parni¢enju, a stavkom 5. istog ¢lanka odredeno je da se
smatra da se radi o obijesnom parnienju: ,,ako su ocekivanja podnositelja zahtjeva ocito
nerazmjerna sa stvarnom situacijom, ako je razvidno da podnositelj zahtjeva zlorabi
mogucnost podnosenja zahtjeva za pravnu pomo¢, ako su ocekivanja podnositelja zahtjeva u
ocitoj suprotnosti s konacnim ishodima u slicnim predmetima ili ako su ocekivanja

podnositelja zahtjeva u suprotnosti s prisilnim propisima i moralom drustva.«3!

4.2  UTVRDIVANJE ZLOUPOTREBE PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA

Clankom 23. stavkom 6. to¢kom 5. Zakona o pravu na pristup informacijama propisano je:
, Tijelo javne vlasti rjesenjem ce odbiti zahtjev ako jedan ili vise medusobno povezanih
podnositelja putem jednog ili vise funkcionalno povezanih zahtjeva ocito zloupotrebljava
pravo na pristup informacijama, a osobito kada zbog ucestalih zahtjeva za dostavu istih ili
istovrsnih informacija ili zahtjeva kojima se trazi velik broj informacija dolazi do

opterecivanja rada i redovitog funkcioniranja tijela javne vlasti. %2

Dakle, obiljezja zloupotrebe prava su sljedeca:

» jedan ili viSe medusobno povezanih podnositelja,

2% 7Zakon o parni¢nom postupku (NN 53/91, 91/92, 58/93, 112/99, 88/01, 117/03, 88/05, 02/07, 84/08,
123/08, 57/11, 148/11, 25/13, 89/14, 70/19, 80/22, 114/22, 155/23), ¢lanak 10.

30 Zakon o obveznim odnosima (NN 35/05, 41/08, 125/11, 78/15, 29/18, 126/21, 114/22, 156/22, 155/23),
¢lanak 6.

31 Zakon o besplatnoj pravnoj pomodi (NN 143/13, 98/19), &lanak 13.

32 7akon o pravu na pristup informacijama, op. cit. (bilj. 3), &lanak 23. stavak 6. to¢ka 5.
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» jedan ili viSe funkcionalno povezanih zahtjeva,
» Cesti zahtjevi kojima se traze istovrsne informacije ili veliki broj informacija,
> optereéivanje rada i redovitog funkcioniranja tijela javne vlasti.>®

Pri tome je utvrden poseban (kvalificiran) oblik zloupotrebe, sa sljede¢im kumulativno

ispunjenim obiljezjima:

v ucestali zahtjevi kojima se trazi dostava istih ili istovrsnih informacija ili zahtjev

kojim se trazi velik broj informacija,
v' dolazi do optere¢ivanja rada i redovitog funkcioniranja tijela javne vlasti.

Potrebno je u obzir uzeti sve ¢injenice i okolnosti kako bi se utvrdila zloupotreba prava na
pristup informacijama, pa tako i ostala nacela Zakona o pravu na pristup informacijama,
0sobito nacelo jednakosti (Clanak 8.) te nacelo medusobnog postovanja i suradnje (Elanak
9.a). Isto tako, od izrazite vaznosti su i nacela Zakona o opéem upravnom postupku, kao $to
SU Nacelo pomoci stranci (Clanak 7.), nacelo razmjernosti (Clanak 6.), nacelo utvrdivanja
materijalne istine (Clanak 8.), nacelo ucinkovitosti i ekonomicnosti (¢lanak 10.). Prilikom
utvrdivanja zloupotrebe uzima se u obzir i trazi li se zahtjevom informacija za koju je

propisana obveza proaktivne objave.

Na zloupotrebu prava na pristup informacijama prvenstveno moze upuéivati podnoSenje
velikog broja zahtjeva i/ili viSe uzastopnih i sli¢nih zahtjeva, medutim to nuzno ne znaci da
je dosSlo do =zloupotrebe prava. Upravo je zato za utvrdivanje zloupotrebe potrebno
razmatranje svakog konkretnog zahtjeva korisnika ili povezanih korisnika, kao i prethodne

zahtjeve te dolazi li do ocite zloupotrebe prava na pristup informacijama.

Zloupotreba znaci sukobljavanje prava korisnika i svrhe Zakona o pravu na pristup
informacijama. Dakle, do nje dolazi kada koriStenje pravom na pristup informacijama dode
u sukob sa stvarnim ciljem zakona tako da negativno utjece kako na prava trecih, tako i na

poslovanje tijela javne vlasti u smislu ispunjenja svojih redovnih zadaca.

Zakonom o pravu na pristup informacijama propisano je §to sve tijelo javne vlasti treba uzeti

u obzir kada donosi odluku o tome zloupotrebljava li neki korisnik pravo na pristup

33 Bevandi¢, Dubravka, Ured povjerenika za informiranje, prezentacija: Zlouporaba prava na pristup
informacijama, Godisnje savjetovanje sluzbenika za informiranje, Sibenik, 16. listopada 2019.
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informacijama, ali nisu razradeni dodatni kriteriji koje bi tijelo javne vlasti trebalo uvaziti da
bi moglo donesti odluku o tome je li uistinu doslo do zloupotrebe prava na pristup
informacijama. Stoga se odgovori na ta pitanja ostavljaju praksi i uspostavljenim pravnim

standardima.

Vazno je naglasiti da bi se institut zloupotrebe prava trebao koristiti iznimno jer se radi o
ograni¢avanju ustavnog prava gradana. 1z tog razloga, ako se tijelo javne vlasti poziva na

institut zloupotrebe prava na pristup informacijama on mora utvrditi sljedece:

- je li zloupotreba prava ispravna mjera za ostvarenje zasSticenih prava i vrijednosti

gradana,

- postoji li ipak neka druga (blaza) mjera kojom bi se mogao postiéi cilj, a da ne dolazi

do uskrac¢ivanja ustavnog prava gradana na pristup informaciji te

- nacelo razmjernosti, odnosno stavljanje u ravnotezu mjere utvrdivanja zloupotrebe

prava s ustavnim pravom na pristup informacijama.

Postoje subjektivni i objektivni elementi zloupotrebe prava.

4.2.1 Subjektivni elementi

KoriStenje uvredljive

NI OO TS komunikacije i prijetnji

Subjektivni
elementi

Namjera izazivanja Osobne razmirice sa
smetnji i oteZzavanja rada tijelom javne vlasti ili
tijela javne vlasti pojedinim djelatnikom

Izvor: Bevandié, Dubravka, Ured povjerenika za informiranje, op.cit. (bilj. 32)

Subjektivni element zloupotrebe proizlazi iz prvog dijela ¢lanka 23. stavka 6. tocke 5.

Zakona o pravu na pristup informacijama gdje se navodi da jedan ili vise povezanih

34 povjerenik za informiranje Republike Hrvatske, op.cit. (bilj. 3), str. 11.
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podnositelja putem jednog ili viSe povezanih zahtjeva ocito zloupotrebljava pravo na pristup

informacija.®
Subjektivni elementi mogu obuhvacéati sljedece:
» Neutemeljene optuzbe

- korisnik pretpostavlja da postoji odredena nepravilnost u radu tijela javne vlasti ili
aludira na nestru¢nost i nezakonitost njegovih sluzbenika, odnosno djelatnika i/ili
Celnika tijela, a navedeno nije dokazano niti utemeljeno na ¢injenicama nego se radi

o nagadanjima korisnika, a $to se protivi na¢elu medusobnog postovanja i suradnje;
» Uvredljiva komunikacija, prijetnje i/ili drugo agresivno ponasanje
- korisnik komunicira tako da se prijeti, vrijeda ili koristi psovke;
» Namjerno smetanje i oteZzavanje rada tijela javne vlasti

- korisnik izricito iskazuje namjeru otezavanja rada tijela javne vlasti i iz tog razloga

podnosi prekomjeran broj zahtjeva;
» Razmirice s tijelom javne vlasti ili pojedinim zaposlenikom

- korisnik iskoriStava zahtjeve za pravo na pristup informacijama kako bi se osobno
sukobio s tijelom javne vlasti, odnosno njegovim djelatnicima (npr. u slucaju

otkaza)®;
» Uporno podnosenje zahtjeva

- korisnik postavlja zahtjeve na dnevnoj ili tjednoj bazi te je konstantno nezadovoljan

dobivenim informacijama, pa postavlja niz dodatnih pitanja te trazi pojasnjenje;
» TraZenje informacija koje podnositelj posjeduje ili su objavljene

- korisnik konstantno trazi informacije koje ve¢ posjeduje ili su mu poznate te koje su

ve¢ javno objavljene;

35 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanak 23. stavak 6. to¢ka 5.
36 povjerenik za informiranje, op.cit. (bilj. 3), str. 12.
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» Odbijanje bilo kakve suradnje i pomo¢i prilikom ostvarivanja prava

- korisnik ne zeli suradivati s tijelom javne vlasti (npr. podnositelj zahtjeva zivi blizu
sjediste tijela javne vlasti, ali odbija doéi izvrSiti uvid u zatrazenu dokumentaciju
koje ima puno ili kopirati dokumente koji ga zanimaju nego trazi da mu to dostavi
postom, S§to je suprotno i nacelima ucinkovitosti i ekonomi¢nosti iz clanka 10.

Zakona o opéem upravnom postupku);
» Medusobna povezanost viSe podnositelja

- Korisnik angazira druge korisnike koji su mu prijatelji, susjedi, rodbina, kolege i sl.
da podnose zahtjeve za pristup informacijama na isti takav na¢in koji predstavlja

optereéenje za rad tijela javne vlasti.*’

4.2.2 Objektivni elementi

Brojnost i opseznost Neodredenost i
zahtjeva neselektivhost zahtjeva

Objektivni
elementi

Rasprsivanje zahtjeva Istovrsni i ponavljajudi
(pecanje informacija) zahtjevi

lzvor: Bevandi¢ Dubravka, Ured povjerenika za informiranje, op.cit. (bilj. 32)

Objektivni element zloupotrebe proizlazi iz drugog dijela ¢lanka 23. stavka 6. tocke 5.
Zakona o pravu na pristup informacijama gdje stoji da radi ucestalih zahtjeva za dostavom
istih ili istovrsnih informacija ili zahtjeva kojima se trazi velik broj informacija dolazi do

optereéivanja rada i redovitog funkcioniranja tijela javne vlasti.3®

Objektivni elementi mogu obuhvacdati sljedece:

37 Ibid, str. 13.
38 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanak 23. stavak 6. tocka 5.
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» Brojnost i opseZnost zahtjeva

- zakon nije ograni¢io koli¢inu zahtjeva koje korisnik moze podnijeti, jedino je
moguce ogranienje ako trazi istu informaciju a nije prosao rok od 90 dana od

prethodnog zahtjeva (¢lanak 23., stavak 1., tocka 2.);
» Opterecenje za tijelo javne vlasti

- ovisi 0 broju zaposlenih sluzbenika i ima li sluzbenik za informiranje potporu
prilikom rjeSavanja zahtjeva, odnosno da li mu je posao sluzbenika za informiranje
jedina funkcija, dakle treba utvrditi stvarno opterecenje tijela javne vlasti te da li
korisnik svojim zahtjevom ili zahtjevima utjece na ostvarenje prava drugih osoba te

neometano funkcioniranje institucija;
» Povreda ustavnih i drugih prava gradana

- javlja se kada tijelo javne vlasti bude toliko optere¢eno radi velike koli¢ine zahtjeva
da dolazi do onemogucavanja koriStenja prava drugih korisnika (fizickih 1 pravnih
osoba) jer uslijed rjeSavanja pretjerane koli¢ine zahtjeva koje obuhvacéaju dulje
razdoblje 1 veliku koli¢inu podataka, postoji opasnost da prava ostalih stranaka u
tijelu javne vlasti ne budu primjereno zasti¢ena, $to je suprotno svrsi Zakona o pravu
na pristup informacijama koja je poboljSanje ucinkovitosti rada i racionalnog

funkcioniranja uprave u javnom interesu;
» Uznemirenost djelatnika neprekidnim ponavljanjem zahtjeva

- kada Kkorisnik uporno podnosi zahtjeve te biva nezadovoljan dobivenim
informacijama, a odbija suradnju i pomo¢, to moze dovesti do uznemirenosti

sluzbenika za informiranje i/ili drugih zaposlenika u tijelu javne vlasti;3®
» Neodredenost i neselektivnost zahtjeva

- zahtjevi korisnika su postavljeni tako da ukljucuju rijec¢ ,,sve/svi, znaci korisnik

konstantno trazi sve dokumente, ugovore, troskove i sl., ne odredujuci neki period;

39 povjerenik za informiranje, op.cit. (bilj. 3), str. 14.
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> Rasprsivanje zahtjeva (pecanje informacija)

- korisnik trazi informacije iz svih podrucja rada tijela javne vlasti ili sve informacije u
odredenom podrucju, s ciljem pronalaska nepravilnosti u radu. U praksi se to naziva

., pecanjem informacija “ i nije sukladno javnom interesu;
» Istovrsni i ponavljajudéi zahtjevi

- korisnik sam ili vise povezanih korisnika postavljaju iste ili vrlo slicne zahtjeve S

namjerom da opterete rad tijela javne vlasti,;
» Neozbiljni zahtjevi kojima se traze informacije koje nisu od javnog interesa

- korisnik postavlja neozbiljne zahtjeve koji ne doprinose svrsi i cilju Zakona. lako se
prilikom podnosenja zahtjeva ne treba navesti razlog trazenja informacije, tijelo
javne vlasti moze iz samog zahtjeva ili eventualne komunikacije s korisnikom
razmatrati i vrijednost zatrazenih informacija za javni interes jer je moguce da se
zahtjevima traze informacije koje se ne odnose na djelokrug ili rad tijela javne vlasti
ve¢ je zahtjev takav da sluzi zabavi samog podnositelja ili njegovom nepotrebnom

optereéeniju rada tijela javne vlasti. <4

4.2.3 Spajanje subjektivnog i objektivnog elementa zloupotrebe

Spajanje subjektivnog i objektivnog elementa zloupotrebe prava na pristup informacijama
iskazuje se u prekoracenju moralne i pravne granice primjene prava na pristup
informacijama radi ¢ega dolazi do neproporcionalnog i neopravdanog opterecivanja
funkcioniranja i rada tijela javne vlasti, a ne ostvaruje se javni interes koji bi nadilazio

moguce opterecenje.

40 Ipjd, str. 15.
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4.2.4 Uloga Povjerenika za informiranje u utvrdivanju zloupotrebe prava

Povjerenik za informiranje je zakonom uspostavljeno neovisno tijelo koje treba osigurati
pravnu zastitu prava na pristup informacijama te je prije svega usmjeren na ostvarivanje
pravo na pristup informacijama kao pravo svih osoba da pristupe informacijama tijela javne
vlasti. Dakle, Povjerenik za informiranje vodi racuna da se pravo na pristup informacijama
ostvaruje iskljuc¢ivo sukladno zakonu, te da tijela javne vlasti ne zloupotrebljavaju institut
zlouporabe prava na pristup informacijama kako bi uskratili korisnike u ostvarenju njihovih
prava. U skladu s navedenim, Povjerenik za informiranje promovira nacelo javnosti i

slobodnog pristupa informacijama kao temeljna nacela pristupa informacijama.

Kao drugostupanjsko tijelo, Povjerenik za informiranje, prilikom Zalbenog postupka, prije
svega mora utvrditi objektivne kriterije zloupotrebe prava tako da utvrduje opseg, koli¢inu i
sadrzaj zahtjeva te postupa li tijelo javne vlasti sukladno Zakonu o pravu na pristup
informacijama. Nakon $to je utvrdio objektivne kriterije, uz pomo¢ prikupljenih informacija
utvrduje i subjektivne elemente zloupotrebe prava, odnosno postoje li pokazatelji da se

institut prava na pristup informacijama koristi suprotno njegovom cilju i svrsi.*!

Da bi mogao utvrditi je li doslo do zloupotrebe prava na pristup informacijama, Povjerenik
za informiranje mora prvenstveno razmotriti obrazlozenje osporenog rjeSenja tijela javne

vlasti, kao i sve navode iz Zzalbe korisnika, a zatim:
- izvrSiti uvid u spis prvostupanjskog predmeta;

- izvrSiti uvid u sluzbeni upisnik o zahtjevima za pristup informacijama kako bi

utvrdio koli¢inu i opseg zahtjeva korisnika te zahtjeve drugih korisnika;

- traziti tijelo javne vlasti da ispuni Upitnik o uskladenosti postupanja tijela javne
vlasti sa ZPPl-om (sluzi za samoprocjenu kvalitete u podru¢ju osiguravanja
transparentnosti i otvorenosti, a javno je objavljen na stranicama Povjerenika za
informiranje na sljede¢oj poveznici: https:/pristupinfo.hr/dokumenti-i-publikacije-

izvjesca-o-provedbi-zppi/instrument-kvalitete-upitnik-za-samoprocjenu/);

41 Ibid, str. 17.
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- prikupiti sve ostale potrebne podatke kako bi utvrdio materijalnu istinu npr. traziti
oc¢itovanja od tijela javne vlasti, uvid u njegovo godisnje izvjeSce, zapisnike o

inspekcijskom nadzoru itd.);

Takoder, kako bi utvrdio Cinjenice na temelju gore opisanih postupaka, uzeti ¢e u obzir i

sljedece:

opseg i koli¢inu zahtjeva korisnika i s njime povezanih osoba;

- opcéenito kako tijelo javne vlasti postupa sa zahtjevima za pristup informacijama (da
li ih rjesava u roku i udio zahtjeva koji su rijeSeni izvan roka), analizirat ¢e i podatke
0 zalbama (odbijenim i usvojenim, Zalbama zbog Sutnje uprave) te postupa li tijelo
javne vlasti sukladno odlukama Povjerenika, Visokog upravnog suda Republike

Hrvatske ili nadleznog prekriajnog suda;*?

- kako tijelo javne vlasti postupa u pojedinim fazama rjeSavanja zahtjeva kao npr. da li
nepotrebno produzuje rokove za rjeSavanje zahtjeva, dostavlja li nepotpune

informacije, komunikaciju s korisnikom i sl.;

- radi li tijelo javne vlasti korisniku nepotrebne administrativne prepreke prilikom
rjeSavanja zahtjeva, kao npr. neuvazava zahtjeve podnesene elektronickim putem,
nepostuje pravila o troSkovima ili odredbe o tome kako korisnik moze ostvariti uvid
u informaciju (npr. ako inzistira na dostavi informacije na odreden nacin koji ne

odgovara korisniku koji opravdano Zeli da mu se informacija pruzi na drugi nacin);

- kakva je praksa proaktivne objave informacija na internet stranici tijela javne vlasti
(ako ne objavljuje potrebne informacije samim time potice situaciju u kojoj su

korisnici prisiljeni informacije traziti putem zahtjeva);

- kako je organiziran rad sluzbenika za informiranje, koliki je broj zaposlenih osoba u
tijelu javne vlasti te je li sluzbeniku za informiranje jedini posao primjena Zakona o
pravu na pristup informacija ili ima i druge radne obveze, a sve kako bi se utvrdilo da
li rjeSavanjem zahtjeva za pristup informacijama dolazi do optereéivanja rada i
redovitog funkcioniranja cjelokupnog tijela javne vlasti jer se odredeni broj

zaposlenika mora angazirati na obradi zahtjeva za pristup informacijama.

42 Ipjd, str. 18.
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Dakle, Povjerenik za informiranje ispituje sve potrebne okolnosti koje utje¢u na donosenje

ocjene o zloupotrebi prava sukladno naéelu ustavnosti, zakonitosti i zastite javnog interesa.*®

5. ZLOUPOTREBA PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA U PRAKSI

Sukladno podacima iz sluzbenih godiSnjih izvjeS¢a Povjerenika za informiranje RH 0
provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama, zloupotreba prava je jedan od najé¢esc¢ih

razloga za odbijanje zahtjeva za pristup informacijama.

Ukratko bi spomenula podatke iz predmetnih godi$njih izvjeséa u protekle 4 godine koji se

odnose na zloupotrebu prava na pristup informacijama, na nac¢in kako slijedi:

- tijekom 2020. zbog zlouporabe prava na pristup informacijama odbijeno je 247 il
21,74 % zahtjeva za pristup informacijama dok su zalbe ulozene u 149 predmeta
(60,32 %),*

- tijekom 2021. zbog zlouporabe prava je odbijeno 168 ili 14,99 % zahtjeva za pristup

informacijama dok su Zalbe uloZene u 52 predmeta (30,95 %),*

- tijekom 2022. zbog zlouporabe prava odbijeno je 801 ili 49,54 % zahtjeva za pristup

informacijama dok su Zalbe uloZene u 127 Zalbenih predmeta (15,86 %),

- tijekom 2023. zbog zlouporabe prava odbijeno je 3.496 zahtjeva, Sto ¢ini 79,33 % od
ukupno odbijenih zahtjeva za pristup informacijama dok su Zalbe podnesene u 98

predmeta.*’

Iz svega navedenog vidljivo je da broj odbijenih zahtjeva za pristup informacijama, zbog

pozivanja na zloupotrebu prava, svake godine raste. Smatram da do navedenog dolazi i zato

43 Ibid, str. 19.

44 povjerenik za informiranje, lzvje$ée o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2020. godinu,
str. 33., https://pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2021/04/1.-1zvjesce-o-provedbi-ZPPIl-za-2020.pdf?x57830
4 povjerenik za informiranje, Izvje$ée o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2021. godinu,
str. 38., https://pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2022/03/1.-lzvjesce-o-provedbi-ZPPIl-za-2021.pdf?x57830
46 povjerenik za informiranje, Izvje$é¢e o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2022. godinu,
str. 40., https://pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2024/04/1.-1zvjesce-o-provedbi-ZPPI-2022.pdf?x57830
47 povjerenik za informiranje, Izvje$ée o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2023. godinu,
str. 33., https://pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2024/03/Izvjesce-o-provedbi-ZPPI-za-2023.pdf?x57830
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Sto se i broj samih zahtjeva za pristup informacijama povecava jer su korisnici prava na
pristup informacija sve upoznatiji s navedenim pravom te ga sve vise njih i u sve vecoj mjeri
I koristi. Isto tako, iz kratkog statistickog pregleda predmeta vezanih za zloupotrebu prava
sukladno godi$njim izvje$¢ima Povjerenika za informiranje, vidljiva je opseznost koliine

prakse Povjerenika i suda vezane za predmetnu odredbu zloupotrebe prava.

5.1 POSTUPANJE TIJELA JAVNE VLASTI PO ZAHTJEVIMA ZA PRISTUP
INFORMACIJAMA

Sukladno clanku 18. ZPPI-a, korisnik ostvaruje pravo na pristup informaciji podnoSenjem

usmenog ili pisanog zahtjeva nadleznom tijelu.*®

Tijelo javne vlasti ne donosi rjeSenje o zahtjevu kada korisniku omogucuje pristup trazenoj
informaciji. Ne donosi se rjeSenje ni kada se obavjestava korisnika da je istu informaciju ve¢
dobio (nije proteklo 90 dana od podnosenja prethodnog zahtjeva), da je informacija javno
objavljena, da mu je kao stranci u postupku dostupnost informacija iz sudskih, upravnih i
drugih na zakonu utemeljenih postupaka utvrdena propisom, da za informaciju postoji
obveza zaStite odnosno Cuvanja njezine tajnosti, sukladno ¢lanku 1. stavku 4. 1 5. ovog
Zakona te kad obavjestava korisnika da se podnesak ne smatra zahtjevom u smislu ¢lanka
18. stavka 5. ovoga Zakona, pri ¢emu je duzno uputiti korisnika na nain ostvarivanja
njegova trazenja. Tijelo javne vlasti o zahtjevu odluCuje rjeSenjem kada korisniku
omogucuje pristup trazenoj informaciji uz obvezu provodenja testa razmjernosti i javnog

interesa iz ¢lanka 16. Zakona i kada odbija zahtjev.*°
Sukladno ¢lanku 23., stavku 6. ZPPI-a, , tijelo javne viasti rjeSenjem ce odbiti zahtjev:
1) ako se ispune uvjeti propisani u clanku 15. stavku 1. ovog Zakona,

2) ako se ispune uvjeti propisani u clanku 15. stavcima 2.,3. i 4., a u vezi s clankom 16.

stavkom 1. ovog Zakona,

48 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanak 18.
9 Juri¢i¢, Mirjana, Novine Zakona o pravu na pristup informacijama, struéni ¢lanak, HRVATSKA PRAVNA
REVIJA, UPRAVNO PRAVO, listopad 2013., str. 50
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3) ako utvrdi da nema osnove za dopunu ili ispravak dane informacije iz ¢lanka 24. ovog

Zakona,

4) ako se trazi informacija koja se ne smatra informacijom u smislu clanka 5. stavka 1. tocke

3. ovog Zakona,

5) ako jedan ili vise medusobno povezanih podnositelja putem jednog ili vise funkcionalno
povezanih zahtjeva ocito zloupotrebljava pravo na pristup informacijama, a osobito kada
zbog ucestalih zahtjeva za dostavu istih ili istovrsnih informacija ili zahtjeva kojima se trazi
velik broj informacija dolazi do optereéivanja rada i redovitog funkcioniranja tijela javne

viasti. “°

Dakle, ako tijelo javne vlasti utvrdi da je zahtjevom doslo do zloupotrebe prava na pristup
informacijama, duzno je u rjeSenju o odbijanju zahtjeva navedenu zloupotrebu detaljno

obrazloziti i dokazati da je do iste zaista doslo.

Primjerice, sukladno RjeSenju Povjerenika za informiranje, UP/II-008-07/22-01/1355,
URBROJ: 401-01/11-23-2 od 3. listopada 2023. godine, vidljivo je da je tijelo javne vlasti,
Grad Vinkovci, Rjesenjem KLASA: UP/1-008-01/22-01/13, URBROJ: 2196-4-4-22-3 od 9.
studenoga 2022. godine utvrdio zloupotrebu prava na pristup informacijama. Povjerenik za

informiranje, izmedu ostaloga, istice sljedece:

., U obrazilozZenju pobijanog rjeSenja u bitnome se navodi da je zalitelj u razdoblju od 25.
listopada do 2. studenoga 2022. godine podnio osam zahtjeva za pristup informacijama,
uvidom u koje je utvrdeno da se temelje na djelovanju i nacinu poslovanja Grada Vinkovaca
u obnasanju svojih javnih ovlasti iz podrucja financija i komunalne infrastrukture, a koji
kao tijelo javne vlasti, temeljem zakonske obveze i samoinicijativno putem vlastite mrezne
stranice i ,,Sluzbenog glasnika Grada Vinkovaca*“, Elektronickog oglasnika javne nabave,
Registra ugovora i internetskih portala, sam objavljuje informacije o svom radu i
djelovanju, u lako citljivom obliku te dostupne svima. Nadalje, navodi se da je Zalitelj sam0
tijekom 2022. godine podnio 74 zahtjeva za pristup informacijama te je uvidom u sadrzaj 66
zahtjeva koji su podneseni do ovog postupka, a koji se pojedinacno i citiraju u obrazlozenju
pobijanog rjesenja, utvrdeno da se radi o ucestalim, ponavijajué¢im zahtjevima kojima se

trazi dostava istih ili istovrsnih informacija, da se svakim zahtjevom trazi velik broj

50 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanak 23. stavak 6.
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informacija i da su zahtjevi medusobno funkcionalno povezani. Takoder, navodi se da je
uvidom u sadrzaj svih zahtjeva utvrdeno da su trazene informacije rasprsene na cjelokupni
djelokrug tijela javne viasti (postupci nabave, komunalna djelatnost, informiranje, racuni,
platne liste, rjeSenja o rasporedu, socijalna skrb, reprezentacija, rad udruga, donacije,
manifestacije i dr.), da su cesto neodredene (trazi se sva dokumentacija, svi projekti, i dr.),
da sadrze pitanja i traZenje objasnjenja te da trazene informacija Zalitelj ve¢ posjeduje jer
su mu poznate ili su ve¢ negdje objavijene. Istice se da koristenje prava na pristup
informacijama od samo jedne osobe koja svojim ucestalim, istovrsnim i ponavljajucim
zahtjevima trazi informacije koje su cCesto preopsezne, neodredene i rasprsene, vec¢ javno
objavijene i dostupne u citljivom obliku, te na taj nacin utjece na ostvarivanje prava drugih
fizickih i pravnih osoba, odnosno funkcioniranje pravnog poretka i Grada Vinkovaca kao
jedinice lokalne samouprave, predstavija kljucni element zlouporabe. Nadalje, istice se da
sve trazene informacije sadrze podatke koji su clankom 4. Opce uredbe o zastiti podataka
definirani kao osobni podaci te da bi u tom slucaju ovo tijelo trebalo utvrdivati, oznacavati i
prekrivati osobne podatke drugih osoba koje su bile stranke u trazenim postupcima, to sve
kopirati, sortirati, odnosno omogucavati djelomican pristup trazenim informacijama.
Takoder, istice se da s obzirom na brojnost i vrstu trazenih informacija, odnosno veliku
kolicinu isprava, sluzbenik za informiranje ni uz pomo¢ drugih djelatnika ovog tijela ne
moze odraditi u zadanom roku, bez da se ugrozi ostvarivanje prava drugih fizickih i pravnih
osoba, odnosno funkcioniranje i obavijanje poslovi lokalnog i podrucnog (regionalnog)
djelokruga kao prvenstvene zadace Grada Vinkovaca. Osim navedenog, iz obrazloZenja
pobijanog rjesenja proizlazi da je tijelo javne viasti u obzir uzelo i Zaliteljeve objave na
drustvenim mrezama na temelju kojih je utvrdilo da broj ucestalih, istovrsnih i funkcionalno
povezanih zahtjeva sluzi zabavi samog zalitelja, njegovoj osobnoj promociji i njegovom
nerazumnom opterecivanju rada tijela javne viasti, buduci da dobivene informacije koristi
iskljucivo za objavu na svojoj stranici te da postupanje Zalitelja nije u javnom interesu, vec¢

njegovom privatnom. !

Dakle, navedeno tijelo javne vlasti je detaljnim obrazloZenjem i dokazima o postupanju

podnositelja zahtjeva objasnilo razloge odbijanja zahtjeva radi zloupotrebe prava.

51 Rje$enje Povjerenika za informiranje RH, UP/11-008-07/22-01/1355, URBROJ: 401-01/11-23-2, od 3.
listopada 2023. godine
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5.2  ZALBA PROTIV RJESENJA TIJELA JAVNE VLASTI

Na rjesenje o odbijanju, podnositelj zahtjeva za pristup informacijama ima pravo zalbe kao
redovnog pravnog lijeka i to sukladno ¢lanku 25. ZPPI-a u kojem se navodi da: ,,Protiv
rjeSenja tijela javne vilasti moze se izjaviti Zalba u roku od 15 dana od dana dostave
rjeSenja. Zalba se moze izjaviti i kad tijelo javne vlasti, u propisanom roku, ne odluci o

zahtjevu podnositelja. 2

O zalbi odlucuje Povjerenik za informiranje. RjeSenje o zalbi, Povjerenik je duzan donijeti i
dostaviti stranci, putem prvostupanjskog tijela, najkasnije u roku od 30 dana od dana predaje

uredne Zalbe.

Ako je u postupku po zalbi potrebno provesti test razmjernosti i javnog interesa, propisan

¢lankom 16. stavkom 1. ovog Zakona, rok za rjeSavanje zalbe produljuje se na 60 dana.

Tijela javne vlasti obvezna su Povjereniku u postupku po zalbi protiv rjeSenja o ogranic¢enju
informacija iz ¢lanka 15. stavaka 2., 3. 1 4. ovog Zakona, omoguc¢iti uvid u informacije koje

su predmet postupka.

Kada se u zalbenom postupku odlu¢uje o pravu na pristup informacijama koje su
klasificirane stupnjem tajnosti, Povjerenik mora zatraziti misljenje Ureda Vijeca za
nacionalnu sigurnost. U tom se slucaju rok za odlu¢ivanje o zalbi produljuje na 90 dana.
Povjerenik ¢e rjeSenjem omoguéiti korisniku pristup trazenoj informaciji kad utvrdi da je

7alba osnovana.>®

Nastavno na gornji primjer utvrdene zloupotrebe prava na pristup informacijama od strane
tijela javne vlasti, Grada Vinkovaca, podnositelj zahtjeva je podnio Zalbu na predmetno
rjeSenje. Medutim, Povjerenik za informiranje je, nastavno na istu, donio rjeSenje kojim

navedenu Zalbu odbija kao neosnovanu. U bitnome, Povjerenik za informiranje navodi:

.1z pobijanog rjesenja u bitnom proizlazi da Zalitelj zloupotrebljava pravo na pristup
informacijama, odnosno da su ostvarena subjektivna i objektivna obiljeZja zlouporabe prava
na pristup informacijama iz clanka 23. stavka 6. tocke 5. Zakona 0 pravu na pristup

informacijama.

52 7PPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanak 25. stavak 1.i 2.
53 Jurigi¢, Mirjana, op. cit. (bilj. 49), str. 50
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Posebno se istice da je u dosljednoj i ustaljenoj praksi Vrhovnog suda Republike Hrvatske
zauzeto stajaliste da je pitanje osnovanosti zahtjeva za pristup informacijama (u kontekstu
primjene odredbe clanka 23. stavka 6. tocke 5. Zakona o pravu na pristup informacijama)
potrebno sagledati u okolnostima svakog pojedinog slucaja, imajuci u vidu na sto odnosno
na koga i zbog cega je zahtjev upravijen (presuda poslovni broj: Uzpz-35/2021 od 8. lipnja
2022. godine (tocka 15.), presuda poslovni broj: Uzpz-30/2021 od 18. sijecnja 2022. godine
(tocka 13.), presuda poslovni broj: Uzpz-20/2021 od 13. travnja 2022. godine (tocka 15.).

Slijedom navedenog, pitanje zlouporabe prava na pristup informacijama, odnosno primjena
odredbe clanka 23. stavka 6. tocke 5. Zakona o pravu na pristup informacijama ovisi o
okolnostima svakog pojedinog slucaja, odnosno moze se zakljuciti da primjena navedene
odredbe moze doci neovisno o tome koja se vrsta informacija trazi od tijela javne viasti, pa
tako i u slucaju trazenja informacijama o raspolaganju javnim sredstvima iz clanka 16.

stavka 3. Zakona o pravu na pristup informacijama.

Nadalje, istice se da je presudom Visokog upravnog suda Republike Hrvatske broj UslI-
213/17 od 15. studenog 2017. godine, prihvacéen stav Povjerenika za informiranje da se radi
o zlouporabi prava iz clanka 23. stavka 6. tocke 5. Zakona o pravu na pristup
informacijama u predmetu u kojem je zalitelj traZio i informacije o raspolaganju javnim
sredstvima, a u razdoblju duljem od dvije godine podnio je ukupno 68 zahtjeva u razdoblju
duljem od dvije godine, dok je u konkretnom slucaju Zalitelj u razdoblju od 1. sijecnja 2021.
godine do 2. studenoga 2022. godine podnio ukupno 113 zahtjeva, sto je utvrdeno uvidom u

dostavljene preslike Upisnika za navedeno razdoblje.

Daljnjim uvidom u preslike Upisnika, utvrdeno je da je tijelo javne vlasti, osim 113 zahtjeva
koje je podnio zalitelj, u promatranom je razdoblju zaprimilo jos 30 zahtjeva drugih
podnositelja, te je iz navedenih podataka razvidno je da Zaliteljevi zahtjevi u vremenskom
razdoblju kracem od dvije godine pretezu u ukupnom broju zahtjeva koje tijelo javne viasti
zaprima, pa se stoga valja prihvatiti zakljucak tijela javne viasti da se u konkretnom slucaju

radi o brojnim i ucestalim zahtjevima.

Osim toga, u prilog cinjenici da je u konkretnom slucaju rije¢ o ucestalim zahtjevima,
govori i podatak da je Zalitelj osam zahtjeva za pristup informacijama koji su predmet ovog

postupka podnio u dva dana, odnosno dana 25. listopada 2022. godine 3 zahtjeva te dana 2.
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studenoga 2022. godine 5 zahtjeva, a zalitelj je i ranije postupao na nacin da bi u jednom
danu podnio vise zahtjeva za pristup informacijama, pri cemu se posebice isticu 19. srpnja
2021. godine - 9 zahtjeva, 10. kolovoza 2021. godine — 11 zahtjeva, 31. sijecnja, 2. veljace i
14. ozujka 2022. godine — 8 zahtjeva i 4. travnja 2022. godine — 6 zahtjeva.

U Zalbenom postupku valjalo je razmotriti i sadrzaj Zaliteljevih zahtjeva, pri cemu su uzete u
obzir odredba clanka 19. Zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi
(,, Narodne novine*, broj 33/01., 60/01., 129/05., 109/07., 125/08., 36/09., 36/09., 150/11.,
144/12., 19/13., 137/15., 123/17., 98/19. i 144/20.) i odredba clanka 19. Statuta Grada
Vinkovaca (https://grad-vinkovci.hr/hr/dokumenti/statut-grada-vinkovaca), kojima je
propisano da prvostupanjsko tijelo u samoupravnom djelokrugu obavlja poslove lokalnog
znacaja kojima se neposredno ostvaruju prava gradana, a koji nisu Ustavom ili zakonom
dodijeljeni drzavnim tijelima i to osobito poslove koji se odnose na: uredenje naselja i
stanovanje, prostorno i urbanisticko planiranje, komunalno gospodarstvo, brigu o djeci,
socijalnu skrb, primarnu zdravstvenu zastitu, odgoj i osnovno obrazovanje, kulturu, tjelesnu
kulturu i Sport, zastitu potroSaca, zastitu i unapredenje prirodnog okolisa, protupoZarnu
zastitu i civilnu zastitu, promet na svom podrucju, te ostale poslove sukladno posebnim

zakonima.

Stoga, razmatranjem sadrzaja zaliteljevih zahtjeva koji su predmet ovog postupka, razvidno
je da se njima traze informacije koje su vezane uz razlicite segmente rada tijela javne viasti,
odnosno razvidno je da su Zaliteljevi zahtjevi usmjereni na pojedine projekte i poslove koje
Grad Vinkovci obavlja u okviru propisanih nadleznosti, a da Zalitelj u zahtjevima trazi da
mu se dostave sva dokumentacija sto ukazuje na to da su njegovi zahtjevi neodredeni, a u
europskoj praksi ostvarivanja prava na pristup informacijama takvo se podnosenje zahtjeva
naziva ,,pecanjem* (information fishing) 1 ne smatra se automatski sukladnim javnom
interesu koji se ostvaruje putem Zakona o pravu na pristup informacijama te ukazuje na to
da se zalitelj stavlja u funkciju odredenog nadzornika nad radom tijela javne vlasti, sto

sasvim sigurno nije svrha Zakona o pravu na pristup informacijama.

Nadalje, s obzirom na prethodno navedene odredbe Zakona o lokalnoj i podrucnoj
(regionalnoj) samoupravi i Statutu Grada Vinkovaca, vidljivo da tijelo javne vlasti obavlja
niz poslova vezano za ostvarivanje prava gradana koji Zive na podrucju Grada Vinkovaca, a

opterecivanje u radu prekobrojnim zahtjevima za pristup informacijama moze dovesti do
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realnih i Stetnih posljedica u pogledu obavljanja redovitih poslova te ostvarivanja prava od
strane gradana, kako prava na pristup informacijama, tako i drugih prava o cijem
ostvarivanju odlucuje Grad Vinkovci. Pri tome uzimajuc¢i u obzir da svaki pojedinacni
zahtjev za pristup informacijama treba urudzbirati, pa potom upisati u Upisnik o
zahtjevima, postupcima i odlukama o ostvarivanju prava na pristup informacijama, a kad bi
se udovoljavalo pojedinom zahtjevu navedeno bi znacilo da bi sluzbenik za informiranje
trebao pronaci svaku pojedinu informaciju koju zalitelj trazi, utvrditi postoje li zakonska
ogranicenja na istoj, za Sto bi svakako bio potreban i angazman drugih djelatnika tijela

Jjavne vlasti, ovisno o podrucju na koje se pojedine informacije odnose.

Na posljetku, Povjerenik za informiranje utvrdio je da ce konkretno ogranicenje prava na
pristup posti¢i svoj cilj, na nacin da Ce zalitelja usmjeriti da svoje nezadovoljstvo
postupanjem tijela javne vlasti ostvaruje kroz mehanizme koji mu stoje na raspolaganju kao
opcinskom vijecniku, dok ce s druge strane rasteretiti tijelo javne viasti brojnih zahtjeva
zalitelja koji su potaknuti njegovim nezadovoljstvom postupanjem prvostupanjskog tijela, sto
proizlazi i iz brojnih objava na drustvenim mrezama od strane Zalitelja, a Ciji ispis je
dostavljen kao dio spisa predmeta. Stoga je navedena mjera nuzna te ne postoji neka druga

blaza mjera kojom bi se mogao postici isti cilj. “**

Iz navedenog primjera, vidljivo je koliko iscrpno i detaljno Povjerenik za informiranje
obrazlaze svoju odluku o utvrdenoj zloupotrebi prava na pristup informacija. Navedeno je
veoma bitno s obzirom na ustavno pravo gradana na pristup informacijama. Dakle, ako se
zloupotreba uistinu utvrdi, potrebno je precizno, jasno i detaljno obrazloziti sve razloge

njene primjene.

5.3 TUZBA PROTIV RJIESENJA POVJERENIKA ZA INFORMIRANJE

Protiv rjeSenja Povjerenika za informiranje nije dopustena zalba, ali se moze pokrenuti
upravni spor, tuzbom pred Visokim upravnim sudom RH. Upravni spor moze pokrenuti i

tijelo javne vlasti koje je donijelo prvostupanjsko rjesenje.

54 Rje$enje Povjerenika za informiranje RH, op. cit. (bilj. 51),
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Ako se rjesenjem Povjerenika omogucuje pristup informaciji, tuzba ima odgodni u¢inak.

Tijela javne vlasti duzna su sudu omoguciti uvid u informacije koje su predmet postupka.

Sud mora donijeti odluku o tuzbi u roku od 90 dana (od zaprimanja uredne tuzbe).

Ovdje bih kao primjer navela Presudu Visokog upravnog suda Republike Hrvatske koja se
spominje u gore navedenom RjeSenju Povjerenika za informiranje, a kojom je sud odbio
tuzbeni zahtjev radi poniStenja rjeSenja Povjerenika za informiranje, Klasa: UP/II-008-
07/16-01/384, Urbroj: 401-01/05-16-3 od 13. srpnja 2017. godine. Visoki upravni sud RH u

obrazlozenju presude, izmedu ostaloga, navodi sljedece:

,,... Nakon 5§to je rjesenje tuzemika ispitano u granicama tuzbenih razloga, pazeci po
sluzbenoj duznosti na nistavost pojedinacne odluke javnopravnog tijela u smislu odredbe
clanka 58. stavka 2. Zakona o upravnim sporovima, kao i na pravilnu primjenu materijalnog

prava, ovaj Sud je utvrdio da je rjeSenje tuzenika pravilno i na zakonu osnovano.

U postupanju tuzenika Sud nije uocio bitne povrede postupka kako one na koje pazi po

sluzbenoj duznosti tako ni one na koje se tuZitelji pozivaju u svojoj tuzbi.

Analizirajuci i ocjenjujuci razloge sadrzane u obrazloZenju osporenog rjesSenja tuzenika, u
odnosu na tuzbene razloge, a sve u vezi s relevantnim zakonskim odredbama, utvrdenje je
ovog Suda da njima tuzitelji nisu uspjesno osporili prosudbe i utvrdenja tuzenika koji je u
zakonito provedenom postupku, pravilnom primjenom materijalnog prava, pravilno i
zakonito odbio Zalbe koje su tuZitelji izjavili protiv rjeSenja prvostupanjskog javnopravnog
tijela. Tuzenik je na utvrdeno cinjenicno stanje, koje nije proturjecno ispravama spisa
predmeta, valjano primijenio materijalno pravo, a osporenim rjeSenjem dao jasno i detaljno
obrazlozene razloge koji se odnose kako na utvrdeno cinjenicno stanje tako i na primjenu
materijalnih propisa. Ova utvrdenja tuzbeni navodi nisu niti u jednom dijelu doveli u
sumnju. Takoder, s obzirom na obim dostavljenog spisa predmeta javnopravnog tijela prvog
stupnja kojeg je tuzenik dostavio uz odgovor na tuzbu Sud je utvrdio da nema potrebe za
razmatranjem eventualnih daljnjih dokaznih prijedloga koje je tuzitelj dostavljao tijekom

Zalbenog postupka. “*°

Takoder, navela bih i primjer presude iz prakse Visokog upravnog suda RH kojom se

ponistava RjeSenje Povjerenika za informiranje o odbijanju Zalbe tuZitelja protiv rjeSenja

55 presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, Usll-213/17-10 od 15. studenog 2017. godine, str. 7.
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Grada Z. koje je odbilo zahtjev za pristup informacijama o isplatama navedenog tijela javne
vlasti svim odvjetnicima u odredenom periodu, a pozivajuci se na zloupotrebu prava na

pristup informacijama. Naime, u navedenoj presudi Visoki upravni sud RH istice:

,,...u nizu ranijih presuda ovaj Sud je izrazio stajaliste da informacije vezano uz trosenje
proracunskih sredstava jedinice lokalne odnosno podrucne (regionalne) samouprave postoji
zakonom odredeni javni interes (proizlazi iz clanka 16. stavka 3. ZPPI-a®®) zbog kojeg
trazena informacija treba biti dostupna javnosti, a Sto nadilazi eventualno opterecenje
redovitog rada tijela javne viasti. Naime, kontrola koristenja tih sredstava u interesu je svih
gradana, a tuZitel] kao i svaka druga osoba ima pravo saznanja o potroswji javnih
sredstava, koja bi radi transparentnosti tijela javne vlasti trebala biti dostupna i to u skladu

s odredbom c¢lanka 16. stavka 4. ZPPI-a bez provodenja testa razmjernosti.

U konkretnom slucaju ne postoji mogucnost zlouporabe prava na pristup informacijama, jer
se trazeni podaci odnose na raspolaganje javnim sredstvima, koji podaci moraju biti
dostupni svakome, zbog cega je ovaj Sud ocijenio da je materijalno pravo pogresno

primijenjeno.

Stoga Sud ne prihvaca obrazloZenje tuzenika da bi pruzanjem trazenih informacija doslo do
opterecivanja rada i redovitog funkcioniranja tijela javne vlasti, odnosno da je rijec o

zlouporabi prava na pristup informacijama.

Iz navedenih primjera, vidljivo je da Visoki upravni sud RH uzima u obzir sve ¢injenice i
okolnosti vezane za predmete po kojima postupa u svakom konkretnom slucaju. Ako

zakljuci da je do zloupotrebe uistinu doslo, sud ¢e je potvrditi 1 obrazloziti svoju odluku.

Isto tako, vazno je i da postoji uspostavljena sudska praksa u odnosu na informacije koje se
odnose na troSenje proracunskih sredstava, a koje informacije su od javnog interesa te za
njih postoji obveza javne objave, pa iz tog razloga ne mogu biti predmet zloupotrebe prava
na pristup informacijama, odnosno javni interes nadilazi eventualno optereéenje rada tijela

javne vlasti.

56 ZPPI, op. cit. (bilj. 2), ¢lanak 16. stavak 3. propisuje: , Informacije o raspolaganju javnim sredstvima koje se
odnose na osobno ime ili naziv, iznos i namjenu sredstava dostupne su javnosti i bez provodenja testa
razmjernosti i javnog interesa iz stavka 1. ovoga Clanka, osim ako informacija predstavlja klasificirani
podatak.”

57 presuda Visokog upravnog suda Republike Hrvatske, Usll-297/20-6 od 14. listopada 2020., str. 3.
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5.4 ZAHTJEV ZA IZVANREDNO PREISPITIVANJE ZAKONITOSTI PRAVOMOCNE
PRESUDE

Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne odluke stranke u upravnom
sporu predlazu Drzavnom odvjetnistvu Republike Hrvatske protiv pravomoéne presude ili
rjeSenja upravnog suda ili Visokog upravnog suda zbog osobito teske povrede zakona i to u
roku od 60 dana od dana dostave pravomo¢ne presude ili rjeSenja. Drzavno odvjetnistvo RH
moze navedeni zahtjev podnijeti Vrhovnom sudu Republike Hrvatske u roku od Sest mjeseci
od dana dostave pravomoc¢ne presude odnosno rjeSenja strankama. Takoder, Drzavno
odvjetniStvo RH ovaj zahtjev mozZe podnijeti 1 po sluzbenoj duznosti. O zahtjevu za

izvanredno preispitivanje zakonitosti odluéuje Vrhovni sud Republike Hrvatske.*

Sukladno praksi Vrhovnog suda Republike Hrvatske pitanje osnovanosti zahtjeva za pristup
informacijama (u kontekstu primjene odredbe ¢lanka 23. stavka 6. tocke 5. Zakona o pravu
na pristup informacijama) potrebno je sagledati u okolnostima svakog pojedinog slucaja,

imajuci u vidu na $to odnosno na koga i zbog Cega je zahtjev upravljen.

Tako je primjerice Presudom Vrhovnog suda RH, broj: U-zpz 30/2021-5, od 18. sije¢nja
2022. godine, Vrhovni sud RH potvrdio stav Visokog upravnog suda RH iz prethodnog

primjera te je u istoj, izmedu ostaloga, naveo sljedece:

., Broj zahtjeva koje je tuzitelj uputio tijelima javne viasti ukljucujuci i Gradu Z. u razdoblju
na koje ukazuje Drzavno odvjetnistvo Republike Hrvatske u svrhu pribavijanja informacija
putem instituta prava na pristup informacija je doista znatan, i kao takav moze buditi
sumnju u dobronamjernost takvog postupanja tuZitelja, a time i njihovu osnovanost, sve

polazeci od odredbe ¢l. 23. st. 5. toc. 5. ZPP-a.

Polazeci od citirane odredbe, ovaj sud smatra da je pitanje osnovanosti zahtjeva za pristup
informacijama potrebno sagledati u okolnostima svakog konkretnog slucaja, imajuci u vidu
na Sto odnosno na koga i zbog cega je zahtjev upravljen. Kada je u pitanju angaZiranje
odvjetnickih drustava, odvjetnickih ureda i odvjetnika u zastupanju G. Z. u odredenim

pravnim poslovima i postupcima u kojima se Grad Z. javlja kao stranka, a imajuci u vidu

58 Zakon o upravnim sporovima (NN 36/2024), ¢lanci 139. — 142.
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nespornu cinjenicu da Grad Z., uz ostalo ima kao zaposlenike uz ostalo i osobe sa zavrsenim
pravnim fakultetom i polozenim pravosudnim ispitom, dakle kvalificiranim osobama za
obavljanje pravnih poslova koji se odnose na poslovanje te zastupanje Grada Z., onda je
izvjesno da postoji interes javnosti za troSenje proracunskih sredstava Grada Z. na placanje
odvjetnickih usluga angaziranim odvjetnicima od strane Grada Z. u promatranom
razdoblju, a time dakle i postoji opravdanost zahtjeva tuZitelja za dostavljanje mu trazenih

informacija, a bez da se to ocjenjuje zloupotrebom prava na pristup informacijama.

Stoga, kako su se u okolnostima konkretnog slucaja ostvarile pretpostavke na strani tuzitelja
za pravo na pristup informacijama glede vrSenih isplata odvjetnickim drustvima,
odvjetnickim uredima i odvjetnicima u veljaci 2019. od strane Grada Z., sve u smislu
odredbe cl. 16. st. 3. ZPPI, to je usvajanjem zahtjeva tuZitelja i ponisStenjem rjeSenja
Povjerenika za informiranje Republike Hrvatske Klasa: UP/I1-008-07/20-01/400 od 20.
srpnja 2020. pobijanom presudom pravilno primijenjeno materijalno pravo, slijedom cega
je zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti te pravomocne presude trebalo odbiti kao

neosnovan i odlucit kao u izreci. “>®

Dakle, Vrhovni sud RH, takoder, pitanje osnovanosti zahtjeva za pristup informacijama
promatra u okolnostima svakog konkretnog sluc¢aja, a u ovom primjeru je potvrdio stav i
praksu Visokog upravnog suda RH 0 nemoguc¢nosti pozivanja na zloupotrebu prava kada se
radi o informacijama za koje postoji obveza objave, odnosno informacijama koje su u

javnom interesu.

5.5 PODACI 1Z 1ZVJESTAJA O VREDNOVANJU UCINAKA ZAKONA O PRAVU NA
PRISTUP INFORMACIJAMA VEZANI ZA ZLOUPOTREBU PRAVA

lako je Zakon o pravu na pristup informacijama u primjeni ve¢ vise od deset godina,
njegova provedba i dalje predstavlja izazov za sve njegove obveznike. |1z tog razloga se
Povjerenik za informiranje tijekom 2020. godine usmjerio na niz aktivnosti vezanih za

provedbu Zakona, ¢iji je rezultat bilo prihvacanje i financiranje projekta “Unaprjedenje

provedbe Zakona o pravu na pristup informacijama” u okviru Nacionalnog plana oporavka

59 presuda Vrhovnog suda Republike Hrvatske, U-zpz 30/2021-5, od 18. sije¢nja 2022. godine
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I otpornosti 2021. - 2026. Ono ukljucuje evaluaciju Zakona kako bi se vrednovali dosadasnji
ucinci ZPPI-ja.

Za tu svrhu, neovisni ¢lanovi Evaluacijskog tima proveli su istrazivanje kako bi utvrdili koji
su ucinci odredbi i instituta ZPPl-a sukladno misljenjima tijela javne wvlasti i
korisnika/korisnickih udruga, tako da su odabrane anketirali kako bi skupili podatke o
slabostima, koristima i primjenjivosti kljuénih odredbi ZPPI-ja.®

Ovdje ¢u izdvojiti ukratko analize i1 zakljucke vezano za podatke iz Izvjestaja koji su se

odnosili na zloupotrebu prava na pristup informacijama.

5.5.1 Analiza podataka o koristima, slabostima i primjenjivosti instituta zloupotrebe
prava na pristup informacijama

Dostavljeni podaci tijela javne vlasti (dalje: tijelo javne vlasti ili TJV) pokazuju sljedece:

- vise od 40% odgovara da se u radu susrelo sa Sikanoznim zahtjevima za pristup
informacijama (npr. konstantno slanje istih zahtjeva, traZenje velike koli¢ine
dokumentacije);

- viSe od 85% smatra da bi trebalo biti jasnije propisano kada se nesto moze smatrati
zloupotrebom prava na pristup informacijama jer bi se tako otklonilo arbitrarno
tumacenje i umanjile zloupotrebe u praksi

- vise od 76% smatra da i kada se radi o raspolaganju javnim sredstvima, tijela javne
vlasti trebaju imati moguénost utvrdivanja zlouporabe prava na pristup
informacijama;

- 87% odgovara da ne postoje situacije kad TJV mogu zloupotrijebiti odredbe ZPPI-ja,

ignoriraju¢i utvrdenu praksu Povjerenika za informiranje 1 VUS RH.

S druge strane, dostavljeni podaci korisnika/korisnickih udruga (dalje: korisnici ili KU)

pokazuju sljedece:

- viSe od 55% odgovara da korisnici ne mogu zloupotrijebiti pravo na informaciju,

60 povjerenik za informiranje, Republika Hrvatska, Unaprjedenje provedbe Zakona o pravu na pristup
informacijama, Nacionalni plan oporavka i otpornosti 2021.-2026., Izvjestaj o vrednovanju ucinaka Zakona o
pravu na pristup informacijama, Zagreb, oZujak 2023., str. 1., https://pristupinfo.hr/wp-
content/uploads/2023/06/Izvjestaj-o-vrednovanju-ucinaka-ZPPI-FINAL-za-web.pdf?x57830=
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- vise od 66% odgovara da bi trebalo biti jasnije propisano kada se neki slu¢aj smatra
zloupotrebom prava na pristup informacijama

- svi ispitanici (100%) navode da postoje situacije kad TJV mogu zloupotrijebiti
odredbe ZPPI-ja, ne primjenjujuéi utvrdenu praksu Povjerenika za informiranje i

Visokog upravnog suda RH.°*

5.5.2 Analiza komparativnih zakonodavstava

Komparativnom analizom obuhvaéene su tri zemlje sa slicnom tradicijom upravljanja i
administrativnim naslijedem — Italija, Austrija i Slovenija te dvije zemlje s razli¢itim
povijesnim razvojem drzavne administracije i pravnog sustava — Velika Britanija i Finska.
Analizom je, izmedu ostalih, obuhvacen i institut zloupotrebe prava na pristup

informacijama.

lako ZPPI sadrzi odredbu vezanu za zloupotrebu prava na pristup informacijama, zbog
postojanja poteSkoc¢a u primjeni i provedbi te zakonske odredbe, neprestano se preispituje

mogucénost dodatnog normativnog uredenja.

Finski i talijanski zakon nemaju odredbe o zloupotrebi prava na pristup informacijama
(finski zakon c¢ak dopuSta anonimno podnoSenje zahtjeva za pravom na pristup

informacijama).

Sli¢nosti hrvatskog i slovenskog zakona su te da i jedan i drugi prepoznaje funkcionalno

povezane zahtjeve kao oblik zloupotrebe prava na pristup informacijama.

Britanski zakon propisuje moguc¢nost tijela javne vlasti da odbije novi zahtjev korisnika

kojim trazi iste ili slicne informacije.

Slovenski, austrijski i britanski zakon sadrze odredbu kojom predvidaju moguénost
odbijanja Sikanoznih zahtjeva (eng. vexatious, njem. mutwillig), medutim, radi se o
odvojenom pravu, nevezanom za odbijanje zahtjeva kojim se zloupotrebljava pravo na

pristup informacija.

1 Ibid., str. 70.
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Komparativna analiza ukazuje na mogucnosti izmjena postojec¢e ZPPI odredbe o zloupotrebi
prava tako da se ¢lanak skrati i da se, uz funkcionalno povezane zahtjeve koji predstavljaju
zloupotrebu, u zakon uvede i odvojena pravna osnova koja bi propisivala odbijanje zahtjeva

$ikanoznog sadrzaja.®?

5.5.3 Zakljuéci i preporuke s prijedlozima za poboljSanje pravnog okvira

Glavne Stetne posljedice zloupotrebe prava su:
- otezavanje redovitog rada TJV;
- otezavanje (usporavanje) ostvarivanje prava na pristup informacijama drugih korisnika;

- javnu glediste na pravo na pristup informacijama djelomice veZze uz sluCajeve kojima se
ocigledno ne ostvaruju stvarni cilj i smisao tog prava Sto dovodi do negativnog utjecaja na

poimanje vaznosti toga prava.

Tijela javne vlasti zahtjeve za pristup informacijama najée$¢e odbijaju pozivajuéi se na
zloupotrebu prava na pristup informacijama ako se radi o neprestanom podnosenju zahtjeva
od strane istog korisnika, neprestanom trazenju istih ili istovrsnih informacija te ako

postupanje po zahtjevu predstavlja preveliko optereéenje tijela javne vlasti.

Rezultati istrazivanja ne upucuju na potrebu dopune primjericnog dijela definicije u clanku

23. stavku 6. ZPPI-ja (tj. teksta $to slijedi nakon rijeci ,,a osobito kada ).

Do zloupotrebe prava na pristup informacijama moze do¢i bez obzira na vrstu informacija
kojima se trazi pristup. Praksa Visokog upravnog suda RH je ta da zloupotreba prava ne
dolazi u obzir ako se zatraZene informacije ticu raspolaganja javnim sredstvima. Bez obzira
na to $to je, odlucujuéi o izvanrednome pravnom lijeku, Vrhovni sud Republike Hrvatske
potvrdio konkretnu odluku Visokog upravnog suda RH, Vrhovni sud je ipak jasno ukazao na
potrebu odlucivanja 0 postojanju ili ne postojanju zloupotrebe u svakom konkretnom

slu¢aju.%®

52 Ibid., str. 122.
53 Ibid., str. 146.
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6. ZAKLJUCAK

Pravo na pristup informacijama daleko je doguralo od svog osnutka do danas te smatram da
se veliki broj tijela javne vlasti uvelike otvorio javnosti te sada postupa mnogo

transparentnije.

Medutim, uvijek ¢ée postojati osobe koje Zele odredeno tijelo javne vlasti prikazati u loSem
svijethu te ¢e inzistirati na raznim informacijama pretjeranim i preopSirnim zahtjevima
kojima nije cilj saznati informacije od javnog znacaja nego javno sramocenje tijela javne
vlasti ako isto ne uspije udovoljiti svim zahtjevima. Dakle, jasno je da je institut zloupotrebe
prava na pristup informacijama uvelike potreban u podruc¢ju prava na pristup informacijama
kako bi se izbjeglo takvo nedopusteno ,Sikaniranje* tijela javne vlasti. Naime, kao
zaposlenik istoga, u pojedinim situacijama je stvarno tesko nositi se sa ,,silom* zahtjeva koji
nekada premasuju granice zdravog razuma, a s ciljem da se tijelo javne vlasti predstavi u

najgorem svijetlu.

Nazalost, i dalje zivimo u drzavi u kojoj narod na vecinu tijela javne vlasti gleda kao na one
obavijena tajnama, korupcijama, pogodovanjem i sl., pa je tesko uvijek znati procijeniti da li
se zloupotreba mozZe primijeniti ili ne, odnosno je li tijelo javne vlasti skriva odredene
informacije pozivajué¢i se na zloupotrebu ili je do zloupotrebe uistinu doslo. Stoga je uloga i
stru¢nost Povjerenika za informiranje te Visokog upravnog suda uvelike bitna i potrebno je

pristupati individualno svakom takvom predmetu s ciljem da bi se donijela Sto ispravnija

odluka.

Navedeni institut zloupotrebe prava na pristup informacijama ima svoje prednosti i mane.
Medutim, jasno je da je postojanje istoga vazno i potrebno kako bi korisnici prava na pristup
informacijama svoje pravo Koristili u dozvoljenim okvirima, a isto tako potrebna je i
intervencija Povjerenika za informiranje 1/ili Visokog upravnog suda u slucajevima kada
tijela javne vlasti koriste navedeni institut neutemeljeno, radi skrivanja odredenih

informacija koje bi trebale biti javno dostupne.

Vidljivo je i iz analize instituta zloupotrebe prava na pristup informacijama iz Izvjestaja o
vrednovanju ucinka da navedena zakonska odredba ostavlja dosta prostora procijeni tijela
javne vlasti, Povjereniku te sudovima, pa bi bilo svrsishodnije da se uvede preciznije

uredenje kako bi svi obveznici Zakona lakse prepoznali zloupotrebu i primijenili je u
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slu¢ajevima kada do nje uistinu dode. Smatram korisnom i ideju o zakonskom ogranic¢enju
prava na pristup informacijama u sluc¢aju Sikanoznih zahtjeva, bilo kao posebnoj pravnoj
osnovi ili kao onoj koja bi se pripisala pod institut zloupotrebe prava na pristup

informacijama.

Sukladno svemu navedenome, zloupotrebu prava na pristup informacijama treba koristiti s
velikom dozom opreza uzimajuci u obzir, prije svega, ustavno pravo korisnika na pristup
informacijama. Naime, tijelo javne vlasti se ne moze neosnovano pozivati na zloupotrebu
kako bi sakrilo informacije koje je duzno dostaviti. Zato je ono, prije donoSenja rjesenja o
odbijanju radi zloupotrebe prava, duzno dobro prouciti praksu Povjerenika za informiranje 1
Visokog upravnog suda te se drzati navedenih Smjernica Povjerenika za informiranje koje
se ti¢u Primjene odredbe o zlouporabi prava. Pravilno pozivanje na zloupotrebu stiti tijela
javne vlasti od neopravdanog uznemiravanja te ukazuje korisnicima prava na pristup
informacijama, koji navedeno pravo ne koriste za opce dobro, da bez obzira na Sirinu prava
kojom raspolazu sukladno Zakonu o pravu na pristup informacijama, ipak to pravo nije
apsolutno i potrebno je posStovati i institucije bez obzira koliko im se svidale ili ne. Samo ¢e
uzajamnim poStovanjem tijela javne vlasti 1 korisnika prava na pristup informacijama doci
do pozitivnih promjena u pogledu ,,vjerovanja institucijama“ koje moraju teziti potpunijoj
transparentnosti i biti okrenute pravima gradanima S$to ¢e naposljetku dovesti do stabilnije i

pravednije drzave.
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